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CAPtrULo 4

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN SUDAMERICA

Michael A. Monis

EL CONTEXTO EVOLUTIVO DE LAS MEDIDAS
DE CONFIANZA MUTUA EN SUDAMERICA

Cambio y continuidad en la agenda de seguridad sudamericana

Las medidas de confianza mutua (MCM) han recibido la atención del
mundo entero a causa del éxito que tuvieron en Europa al ayudar a fo
mentar la confianza Este- Oeste y a poner término a la Guerra Fría. De
bido a que el interés contemporáneo en las MCM tiene su origen en la
Guerra Fría, éstas han sido concebidas en términos predominantemente
militares, como una forma de reducir la posibilidad de hostilidades
abiertas entre adversarios implacables. Sin embargo, los comentaristas
latinoamericanos y de otras partes del Tercer Mundo, impresionados por
los resultados positivos de las MCM, han subrayado la necesidad de un
concepto de MCM más amplio, más compatible con el escenario que
caracteriza a los países en desarrollo. Por ejemplo, un diplomático bra
sileño ha subrayado la necesidad de MCM estructuradas teniendo en
mente los problemas de los países en desarrollo:

Es muy inquietante, por ejemplo, que hoy en día siga siendo
común recurrir a imágenes de enemigos para retratar pro
blemas endémicos de los países en desarrollo. De hecho, exis
te un evidente desequilibrio cuando se discuten problemas
como el de las drogas y el de la protección ambiental entre
otros. Esta propensión no reconoce la complejidad de las ta
reas relacionadas con los países más pobres. Desde el punto
de vista de éstos, en cambio, las medidas de confianza mutua
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no puedenexistiren formaaislada, independientes del desa
rrolloeconómico y el progreso sociall.

El argumento en favor de un concepto más amplio de MCM,
adaptado a las realidades delTercerMundo, es convincente, siempre que
la seguridad militar continúe siendo el elemento fundamental. La
adaptación de lasMCMa unescenario sudamericano de post-guerra fría,
por ejemplo, tendría que responder a las importantes diferencias que
existenentreese escenario y el contexto europeo de la GuerraFría.Este
últimoestabacompletamente militarizado y polarizado a lo largo de las
líneas Este-Oeste, lo que restringió la aplicación de las MCM a ciertos
asuntos específicos (tales como la notificación previa de maniobras
importantes de tropas cerca de las fronteras de los bloques oriental y
occidental). Sudarnéríca nuncaestuvopolarizada a lo largode las líneas
Este-Oeste durante la GuerraFríay el escenario deseguridad regional se
ha vuelto notablemente más benigno durante la última década. Las
dictaduras militares han sido reemplazadas casi en su totalidad por re
gímenes democráticos; se están realizando esfuerzos concertados por
forjarrelaciones cívico-militares viables; se ha realizado un significativo
progreso en la resolución o, a lo menos, atenuación de las controversias
regionales crónicas, y ningúnpaís de la regi6nsiguesiendoel enemigo
implacable de otro. Inclusola controversia anglo-argentina de las Islas
MalvinaslFalkland, que fue la causa de la guerraen 1982, se ha vuelto
menosconfrontacional.

La herencia de desconfianza que continúa existiendo entre los
Estados sudamericanos y entre éstos y actores extrarregionales da una
ideade la importancia del papelde las MCMen la reglón. Sinembargo,
las sugerencias concretas acercade como se podríanaplicarlas MCMa
escenariosespecíficos del Tercer Mundo, tales como Sudamérica, han
sido escasas. Muchos analistas latinoamericanos tienden a definir las
MCM en términosgenerales, tendencia que corre el peligrode caer en
la vaguedad y posiblemente de desviarse de los problemas medulares.

Recientemente, por ejemplo, un diplomático latinoamericano cla
sific6 las MCM en cinco grupos: militares, políticas, diplomáticas,
académicas y cívícas''. La inclusi6n de los intercambios académicos
ampli6 el concepto de fomento de la confianza a tal punto,que resolver
las discrepancias culturales se convirti6 en un elemento central del
concepto. Sin embargo, las discrepancias culturales tienen,en el mejor
de los casos,una relaci6n tangencial con la seguridad militar y pueden
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ser abordadas de maneramás eficaz por otros medios,distintos de las
MCM relacionadas conel factor militar. Porotraparte, el artículo, si bien
menciona cuatro clases de MCMmilitares(información, capacitación,
contactos e institucionalización), no relaciona estas medidas con situa
cionesespecíficas de conflicto u otras clasesde MCM.

No obstante, la tendenciasudamericana (y del Tercer Mundo) a
definirla seguridad nacional en términos generales también sugiereuna
definición de las MCMsuficientemente flexible para reflejarel cambio.
La aplicaciónpragmática de las MCM militares en Sudamérica debe
prestarespecial atención al cambio y continuidad registrados durante la
últimadécadaen el escenario de seguridad sudamericano". Una carac
terística especialmente importante del escenario de post- guerra fría es
que los problemas (y las MCM) militares a menudo se superponen con
los problemas policiales o paramilitares.

Dos proposiciones

Durante la décadapasada, en la agendade seguridad sudamericana tu
vieron lugar dos cambios importantes, cada uno de los cuales tiene
efectossubstanciales en 10 que respecta a las MCM de la región. Estos
dos cambios puedenenunciarse en forma de hipótesis o proposiciones:

Proposición 1: Durante la década pasada, el escenario de
seguridad sudamericano seha vueltomásbenigno y,en gene
ral, la seguridad regional se ha vuelto menos amenazadora
para todas las partes interesadas. Sinembargo, la estabilidad
continúa siendoprecaria. Por consiguiente, las MCM mili
tares en Sudamérica siguen siendo claves para el estableci
miento de una paz más establey la institucionalización de la
cooperación militar regional y hemisférica.

Proposición 2: Durante la década pasada, los problemas
policiales sudamericanos adquirieron unamayorprominencia
en la agenda de seguridad regional. Los nuevos problemas de
seguridad, que contienen elementos militares y policiales,
tienden a involucrar asuntos militares y socioeconómicos. Las
MCM puedenservir para impedirla escalada de los proble
mas policiales al nivel militar y fomentar su contención o
desescalada al nivel socioecon6mico.
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La proposici6n 1,que reflejaprincipalmente los cambios militares
ocurridos en la agenda deseguridad sudamericana. se discutirá enla parte
siguiente de estetrabajo. En estevolumen se sintetizan las tendencias que
revelan los estudios individuales de cuatropaíses sobre las MCMsud
americanas, y se hacen extensivas a otros países para llegar a una con
clusi6nacerca delas MCMmilitares de la regi6n. Haydos preguntas que
presentan especial interés. ¿Hasta qué puntoestáemergiendo un proceso
de MCMmilitares en la regi6n? ¿Enquécampos estámásavanzado yen
cuálesestá menosavanzado este proceso?

La proposici6n 2 se ilustraen las figuras l y 2. La agenda de segu
ridadsudamericana ha sido ampliada paraabarcarproblemas policiales
y militares, y ambos pueden asociarse con MCM concomitantes. Los
problemas que tienenrelaci6n con la seguridad se distribuyen a lo largo
de un espectro que varíadesdeaquéllos queposeenun pequeño o ningún
componente militar (problemas socioecon6micos) hasta aquéllos que
tienenun componente paramilitar (problemas policiales) y aquéllos que
poseenuncarácter enteramente militar(problemas militares). En vistade
que estos tres grupos de problemas están interrelacionados, habrá una
tendencia a la escalada o desescalada en determinados asuntos de segu
ridad. Las MCMdirigidas a cada áreade problema y la interrelaci6n de
las mismas pueden ayudar a frenar la escalada y fomentar la desescalada.

Figura 1
CONTINUO DE LA ESCALADA DE LOS PROBLEMAS

DE SEGURIDAD EN SUDAMERICA

Escalada de los problemas

Problemas Problemas Problemas
socíoeconémicos policiales militares

Contención de la escalada mediante MCM

Reformas
socíoeconémicas

MCM
policiales

MCM
militares
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Figura 2
CONTINUO DE LA DESESCALADA DE LOS PROBLEMAS

DE SEGURIDAD EN SUDAMERICA

Desescalada de los problemas

Problemas Problemas Problemas
socioecon6micos policiales militares

Fomento de la desescalada mediante MCM

Reformas
socioecon6micas

MCM
policiales

MCM
militares

Este esquema ayuda a conciliar algunas diferencias Norte-Sur
respecto de las MCM,al mismo tiempo que refleja importantes cambios
ocurridos recientemente en la agenda de seguridad sudamericana. Cla
ramente, en Sudamérica los problemas socioeconómicos se han conver
tidoen preocupaciones de seguridad y, de no ser manejados en la forma
adecuada, pueden escalar hasta el nivel policial e incluso militar. Las
MCMpuedentenercomoobjetivo impedirdichaescaladay promoverla
desescalada cuando dichosproblemas ya han alcanzado dichonivel.Las
MCM se centrarían principalmente en los nivelespolicial y militar, re
flejando la importancia queotorgan los estados desarrollados a las MCM
militares.

En este trabajo, se presentan dos áreas de problemas para ilustrar
estasrelaciones entrelas MCM. El narcotráfico sudamericano constituye
un claro ejemplode escaladade un problema policialdentro del espec
tro de la seguridad durante la década pasada (proposición2). Este pro
blema,quecreceen importancia y violencia con los años y que cadadía
suscita mayor interés en los Estados Unidos, ya ha alcanzado el nivel
militar en algunos casos. Sin embargo, en la gran mayoríade los casos,
tanto el desafío como la respuesta todavía pueden calificarse como de
naturaleza policial. Más adelante se recomiendan MCM para controlar
y combatirel narcotráfico. '

Otra áreade problema, la protección de los recursos y la defensa de
las aguas territoriales, comprende importantes dimensiones militares y
policiales íntimamente vinculadas (relaci6n entre las proposiciones 1 y
2). La creciente importancia del áreade problemaha llevadolos proble
mas policiales a un planocentral. Existenaquítendencias opuestas tanto
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haciala escalada comohaciala desescalada. Por lo tanto, es posibledi
rigir las MCM policiales y militares a problemas marítimos y navales
íntimamente vinculados, comose discute en la últimaparte.

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA MILITARES

Preocupaciones mutuas y consenso

La proposición 1denotalas variadas perspectivas en el escenario de se
guridad sudamericano. Durante la décadade 1980,los gobiernos mili
tares entregaronel poder a gobiernos civiles y numerosos indicadores
apuntan hacia una relativa bajaen la militarización de la región: menor
gasto militar en general, menor intromisión de los militaresen la vida
nacional y menortensión en las relaciones diplomáticas conlos vecinos.
Los gobiernos civileshan avanzado en dirección a estrechar relaciones
de mayorcooperación con los gobiernos democráticos de todoel conti
nente y se han revigorizado variosmovimientos de integración econó
mica.

El programa de política económica dela Empresa parala Iniciativa
de las Américas promete contribuir al acercamiento entre Estados Uni
dos y los Estados sudamericanos. Mientras la décadade 1980se inició
con una guerraentre el Reino Unido y Argentina, los comienzos de la
década de 1990fueron testigos de intentos concertados por reducir la
tensión en las Islas Malvinas o Falklands. Las MCMtuvieron un papel
importante en este acercamiento bilateral.

Sin embargo, las preocupaciones de seguridad persisten. Los pro
blemassociales, económicos y militares continúan golpeando a los go
biernos civiles en todoel continente. Las economías de la región siguen
agobiadas porunaelevada deuda externa. Elcrecimiento se ha reanudado
en algunos países, perocontinúa vacilante y persisten gravesdivisiones
sociales. Un problema policial, el de las drogas, ha desestabilizado a
algunos países sudamericanos. Si bien,en general, lasgrandes amenazas
militares internacionales han disminuido en importancia, la mayoríade
las instituciones militares nacionales siguen siendo autónomas de las
instituciones civilesy, en algunos casos, todavía intervienen en la polí
tica interna. El golpede 1992 en Perúy el intento de golpe en Venezuela
reflejan la precaria situación de la mayoríade las democracias sudame
ricanas. Persiste la preocupación de que una vueltaa los gobiernos mi-
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litares o autoritarios pudiera reactivar viejos males de la región, tales
como las carreras de armamentos, las disputas territoriales y las provo
cadoras doctrinas de la seguridad nacional.

Con todo, la situación sudamericana durante la Guerra Fría con
respecto a las grandes potencias, en contraste con la de la cuenca del
Caribe, fue relativamente privilegiada, en el sentido de que la región
sufrió una intromisión considerablemente menor de las grandes poten
cias, tuvo mayor autonomía local y una menor confrontación con las
grandes potencias. El fin de la Guerra Fría en el mundo y una disminu
ción de los intereses en juego en la región percibidos como estratégicos,
especialmente por parte de los Estados Unidos, han reforzado estas
ventajas.

Actualmente, las relaciones militares entre Estados Unidos y
Sudamérica se caracterizan más bien por la incertidumbre y la fluctua
ción. Por una parte, los mecanismos institucionalizados para la coope
ración militar interamericana se han debilitado, una herencia de coope
ración militar de EE.UU. con las instituciones militares locales continúa
levantando sospechas en las nuevas democracias y, por lo general, las
reacciones de EE.UU. frente a los crecientes problemas policiales han
sido inadecuadas. Por otra parte, la Empresa para la Iniciativa de las
Américas de EE.UU. está ayudando a promover un acercamiento polí
tico-económico con los estados latinoamericanos.

MCM recomendadas

Múltiples dimensiones de los asuntos militares sudamericanos consti
tuyen objetivos apropiados de las MCM4• Estos comprenden los si
guientes:

- Asuntos nucleares.
- Disputas territoriales bilaterales.
- Antagonismos regionales y bilaterales, incluidas las adquisi-

ciones de armas y aumentos en el gasto con fines competitivos.
- Producción de armas sudamericanas.

Exportaciones de armas sudamericanas.
- El papel de las instituciones militares nacionales en la vida po

lítica nacional y en la política externa, incluida la promoción del
principio del control civil de los militares.

Las MCM han sido aplicadas más sistemática y eficazmente a ni
vel regional en la primera área, es decir, la de los asuntos nucleares. El
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Tratado de Tlatelolco de 1968 prohibió el ensayo, uso, fabricación,
producción, adquisición, recepción, almacenamiento, instalación, des
pliegueo cualquierforma de posesión de armasnucleares en América
Latina. El artículo 28 del tratado estableció un organismo, OPANAL
(Organismo parala Proscripción de armasnucleares en América Latina),
para asegurar el cumplimiento de las obligaciones convenidas en el
tratado. Sin embargo, si bien el tratado esableció formalmente que
AméricaLatinaera una zonalibrede armasnucleares, el cumplimiento
cabal ha sido postergado. En consecuencia, no sólo se ha limitado el
impactopotencial del tratado en lo que respecta al fomento de la con
fianza, sino que el hechomismodel cumplimiento incompleto ha gene
rado desconfianza.

Algunas MCM recientes han ayudado a aliviar estos problemas.
Desde mediados de la décadade 1980,los dos estadosque fabrican ar
mas nucleares de mayorpotencialen la región, Argentina y Brasil,han
avanzado haciauna cooperación en cuantoal uso pacífico de la energía
nuclear y han iniciadoun programa de inspección mutua de las instala
ciones nucleares de cada uno. En noviembre de 1990, la Declaración
sobrePolítica NuclearComún Argentino-Brasileña, formulada enFoz de
Iguazú, Brasil, destacó "el nivel de confianza mutua alcanzado entre
Argentina y Brasil" y estableció un Sistema Comúnde Contabilidad y
Control parasupervisar todaslas actividades nucleares de ambospaíses.
Además, se decidióemprendernegociaciones con el Organismo Inter
nacionalde Energía Atómica (OlEA) paracelebrarun acuerdo conjun
to de salvaguardias que tuvieracomo baseel SistemaComún de Conta
bilidad y Control, y se convino en que ambospaíses tomarían las medi
das pertinentes a fin de permitir la entradaen vigencia plenadelTratado
de Tlatclclco respecto de los dos países.

Tambiénse ha iniciado un procesode MCM a nivel regional en el
campo relacionado con las armas no nucleares de destrucción masiva.
Por ejemplo, la Declaración de Mcndoza del S de septiembre de 1991,
firmada por Argentina, Brasil y Chile, prohibió la producción y el
almacenamiento de armas químicas y biológicas en los territorios de
estos países. LosJefesde Estadode Bolivia, Colombia, Ecuador, Perú y
Venezuela firmaron otradeclaración el4 de diciembre de 1991, en la cual
renunciaron a las armasde destrucción masiva, sea nucleares, químicas
o biológicas.

Las MCM relacionadas con el espectro de asuntos militarescon
vencionales han tenido ocasionalmente un campo de aplicación sub-
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regional y con más frecuencia bilateral. Se han realizado importantes
progresos en la atenuaci6n de las controversias bilaterales y el fomento
de la confianza entre los Estados vecinos. La confianza reiterada en las
MCM para mejorar la seguridad mutua refleja la opini6n cada vez más
compartida por los ministerios de relaciones exteriores de que las MCM
pueden desempeñar un importante papel.

Sin embargo, todavía quedan importantes lagunas.
En primer lugar, grandes áreas de asuntos militares convenciona

les no han sido tocadas por las MCM o bien s610 han sido abordadas
esporádicamente. Esto incluye las adquisiciones y producci6n de armas
convencionales, y las exportaciones de armas y transparencia de los
presupuestos militares. En segundo lugar, no ha surgido ninguna estra
tegia regional de MCM para abordar estos problemas militares conven
cionales en una forma coordinada y sistemática.

Las MCM s610 se han aplicado ocasionalmente a problemas po
liciales. La Declaraci6n de Galápagos, de los Estados andinos, de di
ciembre de 1989, por ejemplo, subraya, entre otras cosas, la necesidad de
coordinar las estrategias antiterroristas y antidrogas. Un proceso de fo
mento de la confianza actualmente en curso entre los militares chilenos
y peruanos también ha abarcado cierta coordinaci6n de actividades
antidrogas. También en este punto existe la necesidad de una estrategia
regional coordinada de MCM.

MEDIDAS DE CONfiANZA MUTUA POLICIALES

Preocupaciones mutuas y consenso

El narcotráfico en las Américas tiene dimensiones nacionales, regiona
les y mundiales, que interactúan y requieren de respuestas multifacéticas.
Estados Unidos es la principal región consumidora de drogas del mundo
y varios países sudamericanos son los principales proveedores del
mercado estadounidense. De acuerdo con una reciente estimaci6n, "los
países latinoamericanos suministran un tercio de la heroína, posiblemente
el 80% de la marihuana, y la totalidad de la cocaína que se consume
actualmente en los Estados Unidos, lo que representa más de las tres
cuartas partes del mercado de drogas estadounidense, que se estima
supera los US$100.000 millones anuales:".
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Prácticamente. todos los países del Hemisferio Occidental han
participado en alguna faceta del comercio de drogas, con los consi
guientes problemas que ello implicapara la política interna y las rela
ciones con los Estados Unidos. La preocupación de EE.UU. es tanto
regional, pues aspiraa controlar la producción y el tránsito de drogasen
toda AméricaLatina y el Caribe, como global, ya que se propone des
baratarel comercio mundial de las drogas. América Latina y el Caribe
ocupanun lugar de especial importancia en la políticaantidrogas de los
EE.UU., ya que la mayorparte de las drogas que entran en el mercado
de EE.UU.son producidas en esta regióny el tránsito se realizaa través
de la misma.

La intromisión del narcotráfico en los asuntos hemisféricos se
extiende a través de una red de interrelaciones de participación en la
producción, tránsito (o trasbordo) y consumo, yel rol de algunos países
abarca las tres fases. Los desafíos que enfrentan estos tres grupos de
paíseshansidodiferentes, y laspercepciones y estrategias de cadanación
para combatirel narcotráfico han reflejado estas diferencias implícitas.
En consecuencia, mantener e intensificar la cooperación siguesiendo una
tareadifícil, peseal notable progreso alcanzado durante la décadapasada
en la cooperaciónentre EE.UU. y AméricaLatina para el control del
narcotráfico.

Los tres principales paísesproveedores estánen Sudamérica (Bo
livia, Colombiay Perú). La participación de Bolivia y Perú se ha cen
tradoen la producción. Colombia se ha concentrado en el procesamiento
y ha sido el centrode los más grandes cartelesde la droga. Dadoque en
general las drogas debenser trasladadas haciael nortedesdelas zonasde
producción sudamericanas al mercado de EE.UU.,los principales países
proveedores también participan en diversos grados en el tránsito. Por
ejemplo, las principales rutas de tránsito de las drogas se originan en
Boliviay Perú, generalmente prosiguen hasta Colombia, y luego pasan
a través de otros países, con destinos finales en Europa y los Estados
Unidos.

En los últimos años, todoslos aspectos del comercio de drogas han
proliferado, geográficamente, de Bolivia, Colombia y Perú al resto de
Sudamérica. Nuevas rutas de tránsito dentro de Sudamérica hancobrado
importancia y tanto la producción y procesamiento de drogas como el
lavado de dinero se han diseminado a la mayoría de los paísesdel con
tinentesudamericano.
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Estados Unidos, que niega estar en el extremo receptor del con
ducto de drogas desde Sudamérica hacia Norteamérica, ha tendido a
buscar la solución del problema concentrándose en la reducción del
suministro de drogas. A lo largo de este conducto, los países latinoame
ricanos y del Caribe han tenido una activa participación en la producción,
el tránsito o ambas actividades. El dinero controlado por los carteles de
las drogas ha corrompido, en diversos grados, a funcionarios y grupos de
lospaíses proveedores e incluso ha influido enlas políticas guberna
mentales.

Dada la posición de los Estados Unidos como principal objetivo de
los proveedores, y la característica distintiva de la estrategia antidrogas
de los Estados Unidos, que es al mismo tiempo hemisférica y global en
cuanto a su alcance, los encargados de formular las políticas en EE.UU.
han esperado y procurado una cooperación hemisférica bajo el liderazgo
de éste. Han esperado que los países proveedores otorguen una alta
prioridad a la erradicación de la corrupción y la asignación de los re
cursos disponibles para suprimir sus actividades relativas a la oferta. Del
mismo modo, las sucesivas administraciones de los EE.UU. han esperado
que los gobiernos latinoamericanos cooperen estrechamente con los
esfuerzos estadounidenses de erradicar las drogas e integren sus propias
estrategias internas antidrogas en estrecha conformidad con la estrategia
homóloga de EE.UU.

Por su parte, Washington, a través de fuerzas militares y policiales,
ha asumido el papel de líder en lo que se refiere a erradicación. Unica
mente él está en condiciones de prestar asesoría militar y policial a nu
merosos países de la región para reforzar la capacidad local de prohibi
ción; los medios de que dispone son muy superiores a los de cualquier
gobierno latinoamericano o del Caribe.

Sin embargo, la expectativa de una cooperación hemisférica
antidrogas liderada por EE.UU. hiere las susceptibilidades nacionalistas
latinoamericanas. A los latinoamericanos les parece que refleja o se
asemeja a las políticas hegemónicas tradicionales de EE.UU. y que, en
virtud de su orientación por el lado de la oferta, excluye o resta impor
tancia al papel de la demanda en EE.UU. Si bien, en general no se han
dado por parte de Washington políticas antidrogas hegemónicas, sí han
habido políticas norteamericanas impacientes. Esa arrogante presión que
EE.UU. ejerce sobre los gobiernos regionales para que adopten medidas
antidrogas más enérgicas conforme a sus preferencias, corre el peligro de
transformarse poco a poco en una violación de la soberanía nacional.
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En algunas ocasiones, impaciente por los resultados imperfectos
obtenidospor AméricaLatinaen las actividades antidrogas, EE.UU. ha
respondido conmedidas unilaterales. Porejemplo, el 20 de diciembre de
1989,la invasión de Panamáfue detonadaen parte por la supuestapar
ticipaciónactivadel gobierno de Noriegaen el narcotráfico. Sólo unos
días más tarde,el 28 de diciembre de 1989, Washington anunci6 planes
inminentes paradestacar a un grupo decombate de portaaviones en aguas
marítimas colombianas a fin de bloquearlas rutasde tránsitode drogas.
Posteriormente, el plan fuepospuesto debido a las enérgicas protestas de
los colombianos.

Delmismo modo, los intentos por imponer soluciones militares han
reflejado su impacienciapor resolver los problemas socioecon6micos
profundamente arraigados en los países proveedores de drogas. Desde
mediados de la década de 1980hastacomienzos de la década de 1990,
los gobiernos de Reagan y Bush fomentaron políticas hemisféricas
antidrogas que privilegiaban los criteriosmilitares para reducirla pro
ducci6nlatinoamericana y desbaratar las rutasde tránsito de las drogas.
Se mejoraronlas capacidades militaresy se dio mayorénfasis al papel
de las institucionesmilitares locales en la lucha contra las drogas. La
ayuda externa de EE.UU. fue condicionada en parte al desarrollo de
actividades locales antidrogas enérgicas ("certificaci6n"). El marcado
énfasismilitar de la estrategiaantidrogas de EE.UU. para el hemisferio
y el caráctercondicionado de su ayudaprovocaron objeciones por parte
de los países latinoamericanos.

Los paísesproveedores, que consideran que el narcotráfico es im
pulsado por la demanda, opinan que la atenci6ndebiera centrarse pri
mordialmente en frenar la demanda en el principalpaís consumidorde
drogas, es decir EE.Uü.. Sin embargo, en su opinión, mientras se ha
esperado que losproveedores latinoamericanos pongan enpráctica duras
políticas antidrogas en sus respectivos países, EE.UU. se ha mostrado
poco dispuesto a elaborar un conjunto de políticas enérgicas a nivel
nacional para poner freno al consumo de drogas. La probabilidad de
obtener resultados rápidos en el extremo de la oferta del tráficode dro
gas no es mayorque en el extremo de la demanda. Por 10 tanto, los lati
noamericanos sostienen que el énfasis de la política estadounidense en
la oferta reflejaun doble estándara sus expensas.

Porotraparte, los gobiernos latinoamericanos han sostenido quelas
políticas de orientaci6n predominantemente militarde EE.UU. respecto
de los países proveedores son inadecuadas y que es muy posible que
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resulten contraproducentes. La intensificaci6n de la presi6n militar contra
los carteles latinoamericanos de la droga podría perturbar aún más la ya
precaria estabilidad nacional. En Colombia, por ejemplo, los señores de
la droga han respondido a la presión militar intensificando la violencia
contra el gobierno y formando coaliciones entre los narcotraficantes y las
guerrillas de Colombia y Perú. Un papel más protag6nico de los milita
res en la guerra contra las drogas podría poner en peligro la democracia,
especialmente si se responde con violencia en detrimento de las acosadas
instituciones civiles.

Además, según los países latinoamericanos proveedores, EE.UU.
ha impuesto soluciones militares a problemas esencialmente socioecon6
micos. Ellos creen que los recursos nacionales e internacionales debie
ran utilizarse primordialmente para estimular el desarrollo econ6mico.
Esto podría ayudar a proporcionar alternativas de empleo a los campe
sinos que participan en la producci6n de drogas y a construir institucio
nes nacionales más s6lidas, menos vulnerables a la infiltraci6n de los
carteles de la droga.

La mayoría de los gobiernos latinoamericanos propicia un enfoque
policial para la aplicaci6n de las leyes antidrogas, uno que comprenda
actividades policiales y de guarda costas. De acuerdo con dicho enfoque,
la tarea de hacer cumplir las leyes se reforzaría recurriendo a las fuerzas
policiales, en vez de las campañas militares realizadas por las fuerzas
armadas, equipadas con armamento pesado. Se ha argumentado que,
puesto que los traficantes de drogas, por lo general, plantean una ame
naza policial más que militar, combatirlos en la misma forma no s6lo
sería más eficaz, sino que también menos perturbador para el país. De
acuerdo con las preferencias latinoamericanas, la asesoría de EE.UU. en
materia de seguridad también debiera reflejar un énfasis en respuestas
policiales más que mili tares.

MCM recomendadas

Para frenar la desconfianza. El principal punto que genera descon
fianza y preocupaci6n en el lado latinoamericano es la percepci6n de que
EE.UU. está haciendo demandas excesivas a los países productores y, al
mismo tiempo, sus intentos por poner atajo a su propia demanda de
drogas no son suficientes. Existen varias clases de MCM que podrían
ayudar a contener y, a la larga, disipar esta clase de desconfianza. Por
ejemplo, EE.UU. podría aumentar substancialmente la asignación de
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recursos parala rehabilitación de los drogadictos, educación antidrogas
y medidas policiales más intensas parabloquear el ingreso de las drogas
y dificultar sudistribución unavezquelleguen a lasciudades principales.
Aunque el móvil de esta estrategia interna recomendada serían los in
tereses nacionales norteamericanos, las medidas de EE.UU. dirigidas a
intensificar la guerrade las drogaspara lograr importantes reducciones
en la demanda interna tendría también un impacto significativo en el
fomento de la confianza en Sudamérica.

Para que esto ocurriera, se podrían publicitar ampliamente las
nuevas medidas antidrogas internas, de modo que sirvancomo modelo
a los programas antidrogas homólogos que se elaboren en Sudamérica.
Un programa estadounidense más amplio para la capacitación de los
funcionarios encargados de hacer cumplir las leyes antidrogas podría
incluir una participación directa en las actividades internas de erradi
cación de drogas realizadas en EE.UU.. Por ejemplo, los funcionarios
sudamericanos encargados de hacercumplir las leyesantidrogas podrían
visitarlas instalaciones de comando y control destinadas a laerradicación
de las drogas en Florida y en otras partes o participar en el uso de
aeronaves de reconocimiento marítimo de la Guardia Costera deEE.UU.
La partlcípaciónen actividades masivas queseestánrealizando a lo largo
de la frontera entreEE.UU. y México, que incluyen el desarrollo de una
redde radares de granamplitud paraguiarla vigilancia terrestre y aérea,
y experiencias que documentarían los esfuerzos de EE.UU. por reducir
la demanda interna de drogas, podríanhacerse extensivas a legisladores
y periodistas sudamericanos, entre otros. Si se diera más énfasis a la
segundaetapa en el bloqueo internacional del tráfico de drogas que se
está llevandoa caboen la actualidad, ello ayudaría a convencera todas
las partes interesadas que se están realizando esfuerzos intensos y
exitosos para frustrar el tráfico de drogas, interrumpiendo la oferta y
frenando la demanda.

Declaraciones de EE.UU. desaprobando los métodos unilaterales y
militares de abordar el narcotráfico en Sudaméricatambién ayudarían a
contener la desconfianza. En términos políticos, para EE.UU. podría
resultardifícilhacer declaraciones públicas categóricas en ese sentido,
pero a través de vías informales se podríatranquilizar a los encargados
de formular las políticas en Sudamérica. Unpapelde menorintromisión
en la lucha antidrogas en Sudamérica, aunque de todos modos activo,
ayudaría a evitar que se desataran susceptibilidades con respecto a la
violación de la soberanía nacional.
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Por el lado sudamericano, las MCM podrían centrarse en ayudar a
desvanecer las dudas de EE.UU. en cuanto al nivel de compromiso de
Sudamérica por frenar la oferta de drogas. Las MCM sudamericanas
podrían estar orientadas por la apertura, transparencia y cooperación
internacional. Por ejemplo. así como miembros importantes de la comu
nidad sudamericana encargada de hacer cumplir las leyes antidrogas
podrían participar en actividades antidrogas dentro de EE.UU., observa
dores estadounidenses podrían participar en operaciones antidrogas en
terreno realizadas en Sudamérica. Las delegaciones ocasionales de
miembros del Congreso de EE.UU. han quedado muy bien impresiona
das con tal experiencia, y este enfoque podría extenderse substancial
mente a otros legisladores, periodistas y expertos en asuntos públicos de
EE.UU. Los países sudamericanos alegan estar en la línea de frente de
la guerra contra las drogas, pero este mensaje no ha sido transmitido en
forma convincente a los miembros claves de la comunidad antidrogas de
EE.UU., por 10 que ellos deben demostrar la importancia de sus activi
dades antidrogas.

Además, el tratamiento judicial que se le da a los narcotraficantes
se ha convertido en una fuente de gran tensión por ambos lados. Una pre
ocupación recurrente de EE. UU. es que los narcotraficantes con fre
cuencia pueden gozar de una especie de asilo gracias a sistemas jurídi
cos relajados. América Latina podría fomentar la confianza persiguien
do y procesando enérgicamente a los que han estado implicados en co
rrupción relacionada con drogas y narcotráfico, incluyendo a miembros
de las fuerzas armadas y la policía.

EE.UU. ha extraditado y, en ocasiones, secuestrado a narcotra
ficantes latinoamericanos, 10que ha avivado las susceptibilidades na
cionalistas. La adopción de medidas concretas por ambos lados para
contener la desconfianza podría ayudar a frenar la tendencia de EE.UU.
de intervenir en los asuntos internos latinoamericanos y ayudar a romper
este círculo vicioso. Además, EE.UU. debería combinar su ayuda a los
sistemas jurídicos regionales con garantías acerca del respeto por la
aplicación local de las leyes.

Dado que el narcotráfico se esparce desde Bolivia, Colombia y Perú
a la mayoría de los países de Sudamérica, es todavía más importante
cambiar la impresión que comúnmente se tiene en EE.UU. de que los
proveedores de drogas son tolerados por los gobiernos de la región. Los
países sudamericanos podrían contribuir individualmente a ese fin con
acciones antidrogas enérgicas, pero la cooperación a nivel regional es
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imprescindible para producirla impresi6n y realidad de frenarel sumi
nistro de drogas. Losesfuerzos antidrogas cooperativos entre losEstados
sudamericanos no s6lo son cada vez más necesarios para enfrentar el
desafío regional, sinoque además prometen ser eficaces paraconvencer
al público norteamericano de la seriedad de la erradicaci6n porel ladode
la oferta.

Podríacontemplarse una amplia variedad de medidas de coopera
cíón multilateral entre los Estados latinoamericanos. Una mayor coo
peraci6nentre la policía y los militares en las zonas fronterizas podría
ayudar a frenar la exportacién del comercio de drogas, desde un país
sudamericano a otro. El intercambio de informaci6n de inteligencia
respecto del lavado de dinero, las rutas de tránsito y el comercio de
productos químicos utilizados en el procesamiento de las drogas trans
mitiría la imageny realidad de una cooperaci6n multilateral para con
trolar el negociode la droga en toda la regi6n. Tales MCM probable
mente impresionarían a los encargados de formular las políticas en
EE.UU. y fomentarían la confianza entre los vecinos sudamericanos.

Para fomentar la confianza. Las medidas de colaboraci6n para
contener la desconfianza están transformándose gradualmente en una
estrategia másenérgica parafomentar la confianza. Existen yaelementos
de una estrategiahemisférica antidrogas, pues EE.UU. y la mayoríade
los Estados latinoamericanos estánparticipando en unaelaborada red de
esfuerzos cooperativos paraeste prop6sito. El desafío para ambos lados
es confiaren que unaestrategia antidrogas hemisférica es realmente una
tarea de colaboraci6n en beneficio de todas las partes interesadas.

Las MCM por el lado de EE.UU. debieran ponerénfasis en la na
turalezapolicialmultilateral de la estrategia antidrogas hemisférica. Si
bien, probablemente se requerirá su liderazgo, debieran rechazarse las
medidas unilaterales que pongan énfasis en la aplicaci6n masiva del
poderíomilitar, tales como la invasi6n de Panamá y el despliegue pro
yectadode un grupo de combate de portaaviones en los mares de Co
lombia,a fines de 1989. Las garantías de EE.UU. a los gobiernos latino
americanos podrían recalcar la naturalezaexcepcional de las medidas
militares unilaterales y la improbabilidad de que vuelvana repetirse.

Las sucesivas reuniones cumbresentre los jefes de Estado de los
países andinos y los EE.UU. han creado un aura, pero no la esenciade
unaestrategia multilateral. Lasdemandas latinoamericanas, en el sentido
de que se ponga énfasisen la ayudaecon6mica para la reconversi6n y
reestructuraci6n de los sectores de la economía nacional dependientes de
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las drogas y que la estrategia sea policial y no militar, han sido muy po
co atendidas en Washington.

Para un avance sustancial, la formulaci6n de la estrategia hemis
férica antidrogaspodría ser asignadaa una comisi6n internacional, quizá
bajo el patrocinio de la Organizaci6n de los Estados Americanos", Un
proceso convenido de común acuerdo, que comprenda incentivos y
desincentivos, podría proteger interesesestadounidensesesenciales.Los
incentivos vincularían el mejoramiento de las capacidades policiales
antidrogas en AméricaLatinacon los incrementos en la ayudaecon6mica
de EE.UD. para la reestructuraci6n antes referida Entre los desincentivos
se podría incluir la retención de la ayuda econ6mica de EE.UU. para
reestructuraci6n y asesoría policial mientras no haya un compromiso
convincente de recursos nacionales. De igual modo, la reducci6n de las
deudas podría estar ligada a una aplicaci6neficaz de las leyes antidrogas
por parte de los países sudamericanos7, ayudando a romper el ciclo del
estancamiento económico, y los fondosnorteamericanos provenientesde
la compra de la deuda podrían destinarse como ayuda antidrogas.

Los incentivos y desincentivos podrían ser puestos en marcha por
indicadores razonablementeobjetivos. La detenninaci6n de estos indi
cadores por una parte neutral constituiría un medio sumamente cons
tructivo para fomentar la confianza, especialmentesi la responsabilidad
recayera en una organizaci6n internacional. Un organismo estadouni
dense neutralpodría ser un substituto tolerable,puesto que el monto y la
distribuci6n de los fondos norteamericanos se verían afectados por la
determinaci6n. Sin embargo, la certificaci6n de EE.UU. del cumpli
miento por parte de América Latina, ya sea en 10que respecta a los de
rechos humanoso a un compromisocon una estrategia antidrogas, se ha
vuelto irritantepara los latinoamericanos,debido al contexto político en
que esto ha ocurrido. La experiencia demuestra que el respeto mutuo y
la reciprocidad son elementos necesarios para un enfoque eficaz de las
MCM.

Por el lado latinoamericano, también existen oportunidades de
colaboraci6n con MCM, medidas que no s6lo tranquilizarían a EE.UU.
sino que además fomentarían la confianza entre los Estados sudameri
canos. Por ejemplo, recientemente un diplomático latinoamericano
destac6 la necesidad de "mecanismos de acci6n conjunta en la lucha
contra el narcotráfico, incluyendo procedimientos para operaciones
conjuntas policialesy/o militaresde dos o más países para el combate de
esta forma delictiva transnacíonal'". Podría intensificarse la colabora-
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ci6n en todo el espectro del comercio de drogas: intercambio de infor
maci6n de inteligenciapara reforzar la cooperaci6n bilateral y multi
lateraldestinada a desbaratar el tráfico de drogas, vigilancia conjuntade
las rutasde tránsito de drogas dentro de Sudamérica, rastreo conjunto de
las importaciones y exportaciones de productos químicos de uso poten
cialen el procesamiento dedrogas; sistemas de colaboraci6n pararastrear
el lavadode dinero transnacional, y persecusi6n conjuntade los contra
bandistas y líderes de drogas que viajan a travésde las fronteras inter
nacionales. La cooperaci6n bilateral y multilateral en el frente policial
podría incluir: centrosde capacitaci6n conjunta; conferencias, visitas y
consultas peri6dicasentre los organismos policiales antinarc6ticos de
Sudaméríca; coproducci6n de equipos policiales, apoyo multilateral a las
industrias de armas sudamericanas que producen equipos policiales, o
ambas cosas; compra de estos equipos a los vecinos; y clarificaci6n y
refuerzo de las tareasde colaboraci6n entre las fuerzas policiales y mi
litares que participan en las actividades antidrogas, tantoa nivelnacional
como en toda Sudamérica.

Los Estados latinoamericanos han insistido en quese les garantice
que EE.UU. no militarizará la estrategiahemisférica antídrogas a sus
expensas. Al mismotiempo, en algunos paísessudamericanos las fuer
zas armadas debenobligadamente dar garantías de que no están milita
rizando su propiaestrategia nacional antidrogas. Las fuerzas armadas de
Bolivia, Colombia y Perú, en particular, han sido acusadas de rnilitari
zaci6n, incluidos los supuestos criterios militares para combatir tanto a
las guerrillas como a los señores de la droga.En un reciente cambiode
política,Boliviay Colombia decidieron desligar a sus fuerzas armadas
de la guerracontralas drogas, dar mayorénfasis al papelde la policíay
reasignarla ayuda de EE.UU. en seguridad".

Puestoque Boliviay Colombia, dos de los tres estadossudameri
canos que tradicionalmente han estado en la línea de frente en la guerra
contralasdrogas, manifiestamente se hanestado adaptando a los desafíos
policiales, tambiénlos otros estadossudamericanos deben obligatoria
mente adoptarmedidas antidrogas enérgicas. Los esfuerzos a nivel del
continente siguen siendo inadecuados para detener la expansi6n del
narcotráfico a través de Sudamérica, y lascontramedidas hanestado muy
por debajo del nivel de la estrategiade MCM aquí descrita (Es intere
sante destacarque el acuerdo conjunto del 15de febrero de 1990,entre
Argentina y el Reino Unido, incluy6 una MCM que comprendía un
compromiso mutuode cooperaci6n antídrogas).
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RELACIONES ENTRE LAS MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA MILITARES Y POLICIALES

Preocupaciones mutuas y consenso

El 10 de diciembre de 1982, 117Estadosfinnaron la Convención de la
Tercera Conferencia de las Naciones Unidassobre el Derecho del Mar
CUNeLOS). Estados Unidos y otros Estados desarrollados claves nola
firmaron, debido especialmente a ciertas dudas sobre las disposiciones
relacionadas con el suelo marino de alta mar. En general, los países no
signatarios. incluido EstadosUnidos. se han opuestoal control interna
cional marino de altamaraunque aceptan comoderecho consuetudinario
el nuevoesquemade las zonasoceánicasde control nacionalestableci
do en la Convención de la UNCLOS. La tendencia generalen cuanto a
las zonas oceánicas decontrol nacional es permitir a losEstados costeros
que ejerzan, a través del derecho, una mayor fiscalización sobre áreas
más extensas del océano adyacente a sus costas. Las angostas franjas
marítimas que tradicionalmente hanestado sometidas al controlnacional
(el mar territorial y la zonacontigua) se han extendido mar adentro y se
han creadonuevaszonas, todasellas ampliamente sujetas al controldel
estado costero. Estatendencia ha sidodenominada "movimiento en favor
del cierre nacional' de las aguas".

Estecierre nacional de los océanos, iniciado a fines de la décadade
1940 a lo largode la costaoestede Sudamérica, pocoa pocofue ganando
adherentes en el resto de Sudamérica y. finalmente, en la mayorpartedel
TercerMundo. Si bien los Estados Unidos y otrosEstadosdesarrollados
se resistieron durante mucho tiempo a este movimiento, con el tiempo
aceptaron aquellas partesde la Convención de la UNCLOS que estable
cen zonas oceánicas nacionales más extensas, compatibles con sus
propiosintereses sobrelos recursos que les corresponden comoEstados
costeros.

La Convención de la UNCLOS, por tanto, consigna un importan
te consenso respecto de la naturaleza básicade las zonas oceánicas na
cionales, que por mucho tiempo constituyó una fuente de controversia
entreel Norteyel Sur.En esteaspecto, la acostumbrada luchaNorte-Sur
ha dadolugara un marco deconfianza Norte-Sur. Sinembargo, al mismo
tiempo, las zonas oceánicas ampliadas han engendrado nuevas contro
versiasentre las Grandes Potencias y los Estados costerosen desarrollo,
al igualque entre los Estadoslimítrofes. Dos zonasoceánicas claves,el
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mar territorial y la zona económica exclusiva (ZEE), ilustran muy bien
estas tendencias en el caso de Sudamérica.

El consenso logradoen la convención de la UNCLOS en cuantoa
una franjade docemillasparael mar territorial ha originado un cambio
en las controversias, desde uneje Norte-Sur hacialos Estados limítrofes
del Tercer Mundo. Un ejemploconcreto fue el caso de la controversia
sobre el Iímite marítimo chileno-argentino en la zona del Canal de
Beagle, en el cual la delimitación del mar territorial determinó el control
de ciertas islasestratégicamente situadas, que asu vezdeterminó quépaís
controlaría una extensaZEEen una regiónestratégicamente situada. El
Tratadode paz y Amistad de 1984 entre Chile y Argentina, que resolvió
esta controversia, conteníaimportantes MCMIO. Otrasdisputas relacio
nadas con límitesmarítimos en Sudamérica son las de Colombia y Ve
nezuela, por el Golfode Venezuela, la de Guyana y Venezuela y la de
Argentina y el Reino Unido porlas IslasMalvinas o Falklands. En todos
estos casos, la determinación del control nacional sobre áreas del mar
territorial influiría en el control de áreas másextensas de la ZEE. Algunas
MCM ya han sido aplicadas a estos casos y, tal como se expone más
adelante, otras clases de MCM tienen muchas posibilidades de ser
aplicadas también.

La ZEE, el ejemplo más prominente de la tendencia mundial al
control nacional más amplio de las zonas oceánicas, incluye el fondo
marino, la columna de aguay el espacio aéreocomprendido entre las 12
y 200 millas mar adentro, un área que generalmente abarca la mayor
parte de la plataforma continental. El interésen las ZEE ha estado cen
trado en los recursos naturales, pero también hay de por medio impor
tantes cuestiones militares.

Cuando losEstados sudamericanos presionaron porprimeravez en
favor del reconocimiento del límite de las 200 millas, su principalob
jetivo era extenderel controlnacional sobre los recursos marítimos. La
Convención de la UNCLOS asignaclaramente los recursos y derechos
asociados a los Estados costerosen la ZEE.Sin embargo, la leyes am
bigua con respecto al asunto de las actividades militares no invitadas
dentro de la ZEE. Si bien en general la actividad militar por parte de
Estadosextranjeros dentro de las ZEEtodavíaestá permitida por la ley,
el Estadocostero puede restringir tal actividad cuando cree que sus de
rechos están siendousurpados o que existe abuso de por medio. El Es
tado costero tiene derecho a llevar a cabo cualquiera actividadmilitar
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dentro de su ZEE y se le otorga poder exclusivo para proteger los re
cursos que se encuentran en la ZEE.

El traslapo con respecto a las actividades militares dentro de las
ZEE fue en gran parte consecuencia del concepto de que la ZEE era un
intento de conciliar las preocupaciones y preferencias contrastantes del
Tercer Mundo y los países desarrollados, especialmente las potencias
marítimas. No queda claro si el consenso sobre la ZEE, tal como está
expresado en la Convención de la UNCLOS, va a ser capaz de contener
tales diferencias en la práctica.

Las potencias marítimas insistieron en que los nuevos derechos
sobre los recursos fueran cuidadosamente circunscritos, de modo que se
pudieran salvaguardar las otras libertades tradicionales, incluido el de
recho a realizar actividades militares. La interpretación restrictiva de los
derechos de los Estados costeros propiciada por las potencias marítimas
daría rienda suelta a las actividades militares de Estados extranjeros
dentro de las ZEE e impediría la "jurisdicción reptante" de los Estados
costeros del Tercer Mundo (es decir, la extensión gradual y no regla
mentada de los poderes de los Estados costeros en todas las zonas de mar
adentro y tal vez más allá).

Los países del Tercer Mundo en general han propiciado un grado
considerable de control por parte del Estado costero sobre las actividades
militares extranjeras dentro de las ZEE, al mismo tiempo que han de
mandado derechos exclusivos sobre los recursos y asuntos relacionados.
Una interpretación expansionista o liberal de los derechos de los Estados
costeros, propiciada por los países del Tercer Mundo, decidiría en favor
del punto de vista del Estado costero en caso de que tales derechos re
clamados fueran impugnados por estados extranjeros. Esto tendería a
traducirse en una jurisdicción reptante, que a la larga podría resultar en
el control nacional de la ZEE para todos los efectos.

La historia de las relaciones marítimas entre EE.UU. y los países
sudamericanos antes y a partir de la Convención de la UNCLOS de 1982
se ha caracterizado por una continua polarización de los puntos de vista
sobre los derechos y obligaciones relativos a las zonas de mar adentro.
EE.UU. ha seguido insistiendo en la libertad de los mares, incluso des
pués del apoyo condicionado al cierre nacional, en tanto que los Estados
sudamericanos se han inclinado hacia la jurisdicción reptante en las
zonas litorales e incluso más allá. La inquietud de EE.UU. respecto de
la jurisdicción reptante es que, a la larga, el control sudamericano en
expansión hasta las 200 millas e incluso más allá pudiera tener como
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consecuencia una "territorializaci6n" y una militarizaci6n de enormes
áreasde mar adentro. PuestoquelosEstados sudamericanos en conjunto
encierranenormesextensiones del Atlántico Sur, PacíficoSur, el Cari
bee incluso áreas costa afuerade la Antártica, la inquietud de EE.UU.
con respecto al controlnacional y al acceso de los Estados extranjeros a
esas áreas es substancial. Por otra parte, a EE.UU. le preocupa que, así
como los Estados sudamericanos movilizaron el apoyo del cierre na
cional por parte del Tercer Mundo, la regi6npudiera también incitar a
otros países en desarrollo a expandir los límites de la UNCLOS, del
controlnacional sobrelas zonasoceánicas hastael extremo.

El Marargentino y el Marchileno abarcan, respectivamente, enor
mesextensiones oceánicas al estey oestede Sudamérica, mucho másallá
del límitede las 200millas, e incluyen el espacio masivo entreel extremo
surdelcontinente sudamericano y la masade tierrade la Antártida11. Las
reclamaciones sobreel grado de controlnacionalen estasvastasexten
siones marítimas han variado, peroclaramente vanmásalláde los límites
de las zonasoceánicas establecidos en la Convenci6n de la UNCLOS.

Las zonas nacionales ampliadas, en particularlas ZEE, requieren
nuevas decisiones sobrelímites, muchas de lascuales tienen un potencial
de conflicto. Las controversias en cuanto a los límites de las ZEE han
sido con frecuencia agravadas por la presencia de importantes recursos
naturales en las zonas nacionales ampliadas, comola riqueza de recursos
que albergan las zonas costaafuerade las IslasMalvinas o Falkland que
agrav6 la controversia anglo-argentina por la soberanía.

La declaraci6n conjuntadel 15de febrero de 1990que restaur6las
relaciones diplomáticas después dela guerra de 1982 tuvoexplícitamente
por objeto "aumentarla confianzaentre el Reino Unido y Argentina".
Con esa finalidad, contenía MCMmarítimas y navales, incluida la noti
ficaci6n previade cualesquiera maniobras militares realizadas en el aire
y en las aguas que circundanlas islas y un acuerdo para suprimir una
zonade exclusi6n de 150millas impuesta porel ReinoUnidoalrededor
de las islas, que perrnitirfa a los navíos y aeronaves militares de Argen
tina acercarse a las costas de las islas.

Poco tiempo después, el 28 de noviembre de 1990, ambos países
acordaron la adopci6n demedidas parala conservaci6n de las pesquerías
alrededor de las islas. Se constituy6 una Comisi6n de Pesquerías del
Atlántico Sur, integrada por delegaciones de ambos Estados, que debería
reunirse por10menos dos vecesal afio. La comisi6n se beneficiaría con
intercambios de informaci6n y un trabajo conjunto de investigaci6n
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científica sobre manejo de las poblaciones íctícas. A fines de 1991, el
Reino Unido y Argentina iniciaron conversaciones acercade la posibi
lidad de un manejo conjunto de los recursos marítimos de las islas, in
cluidosel petr6leo y las pesquerías.

En general, los Estadoscosteroshan comenzado a asumirla carga
que implicanlos nuevosderechos sobrelas ZEEen 10que respectaa las
medidas necesarias para hacerlos respetar, aunque10 han hecho en for
ma irregular y a menudo con métodos y armamento no apropiado. Los
Estados costeros sudamericanos constituyen una excepci6n dentro del
Tercer Mundo, en el sentido de que poseen armadas de magnitud con
siderable y grandes ZEE, aunque, por 10 general, sus capacidades po
liciales para patrullar las ZEE son inadecuadas. Las fuerzas marítimas
sudamericanas, generalmente, son más apropiadas para la defensa ma
rítima que para las funciones policiales de vigilanciade las ZEE.

Argentina y Brasil, porejemplo, poseen dosde las tres armadas más
importantes del Tercer Mundo y, en 10 que respecta al tamaño de sus
ZEE, ocupan el vigésimo quinto y octavo lugar respectivamente, en el
mundo. Las armadas chilenay peruana se encuentran entre las ochomás
importantes delTercerMundo y la ZEEchilena ocupa,en cuanto a tama
fío, el decimotercer lugar en el mundo. Las de Colombia y Venezuela
ocupan un lugar un poco inferior dentro del Tercer Mundo, y sus ZEE
son bastante grandes. La de Ecuadores másmodesta, aunque es poderosa
para la defensa territorialde las aguas litoralesy está a la par con la de
Uruguay; la ZEEde Ecuadorocupael vigésimo sextolugaren el mundo.
Surínamy Guyanas6lo poseen armadas simbólicas, y sus ZEE son más
modestas en cuantoa tamaño, pero no son ínsígníñcantes'?(Quedanex
cluidosde esta comparaci6n la GuyanaFrancesa,debido a su condici6n
de colonia, y Boliviay Paraguay, por ser países mediterráneos, aunque
cada uno poseeuna pequeñaarmadadesplegada en lagos y ríos).

Durante la década de 1990, probablemente se tomarán decisiones
fundamentales acerca de la futura estructura naval de la regi6n, espe
cialmentesi las economías de ésta tienden a estabilizarse y a prosperar.
Si los países de la regi6n dispusieron de nuevos recursos, podrían
comprar o desarrollar una nueva generaci6n de armamento naval, in
cluidos los portaaviones y los submarinos nucleares. Esta alternativa
tendería a acentuar la antigua tendencia regional a poseer grandes ar
madas de guerra,10que, a su vez, amenazaría con revitalizar los anta
gonismos regionales y reiniciar carreras de armamentos. Un enfoque
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alternativo de fomento de la confianza nivelaría las adquisiciones nava
les y más bien daría prioridad a las capacidades y necesidades policiales.

MCM recomendadas

Para contener la desconfianza. Las futuras orientaciones navales y
marítimas de Sudamérica serán importantes por derecho propio y en
términos simbólicos; podrán tener un impacto considerable, para bien o
mal, en el resto del Tercer Mundo. Asimismo, las relaciones entre EE.UD
YAmérica Latina se verán directamente afectadas. Como ya se men
cionó, algunas de las armadas más poderosas y ZEE más grandes del
Tercer Mundo están en Sudamérica, la región que inició y mantuvo el
movimiento de cierre nacional. A medida que Sudamérica aplique la
ZEE, recibirá toda la atención de EE.UU. de los Estados del Tercer
Mundo y otros Estados.

Tras la consolidación legal de grandes zonas marítimas (control de
derecho) lograda por la Convención de la UNCLOS de 1982, se han
realizado esfuerzos por fiscalizar y manejar las vastas extensiones ma
rítimas recién adquiridas (control de hecho). El establecimiento de una
autoridad nacional eficaz sobre zonas marítimas plantea a los Estados
sudamericanos, en la década de 1990, la necesidad de adoptar decisiones
fundamentales acerca del énfasis relativo y la relación entre las capaci
dades policiales y militares. Una orientación en el sentido de poseer una
armada de gran magnitud tendería a reforzar las semillas de desconfianza
entre los Estados vecinos y respecto de las grandes potencias. Una
orientación alternativa policial y con una armada pequeña tendería a
contener la desconfianza y facilitar el fomento de la confianza.

En un marco hipotético negativo, los Estados sudamericanos po
drían avanzar en el sentido de consolidar el control de las ZEE y áreas
más allá de éstas, dando continua prioridad al tamaño de las armadas. Las
ya grandes armadas podrían seguir creciendo y modernizándose, y las
armadas líderes de la región podrían adquirir una nueva generación de
navíos que requieren mucho capital, incluidos los portaaviones y sub
marinos nucleares. Los antagonismos regionales podrían revitalizarse y
las carreras de armamentos podrían reaparecer. Las preocupaciones de
EE.UU en el sentido de que los Estados costeros sudamericanos estén
tratando de territorializar y militarizar vastas zonas de mar adentro
agravarían la tensión.
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La adquisición de submarinos nucleares por parte de cualquierade
los más probables candidatos de la región, Argentina y Brasil, o de
ambos, sería especialmente inquietante. En los últimos años, los dos
paíseshan realizado un progreso considerable parafomentar la confianza
por medio deMCMquegaranticen a cadaladoqueel otronodesarrollará
armas nucleares. Sin embargo, los programas de investigaciónen sub
marinos nucleares han continuado en la región. Fuerade contribuir a una
carrera de armamentos en el mar y a intensificarla tensi6n, semejante
medida haríarenacer los temores de una carrera de armamentos nucleares
en Sudamérica. Como lo explica un autor, "esto se debe a que los pro
gramas sobre propulsión de submarinos nuclearesestán exentos de las
inspecciones de las salvaguardias del OlEA. Los paísesque llevena cabo
dichos programas podríanentonces tener acceso a materiales nucleares
no sujetos a la inspección internacional, los que, en tal caso, podrían ser
usadosen la producción de armas nucleares'<'.

En un marcohipotético máspositivo, se daríamayorprioridad a las
capacidades policiales de patrullaje y aplicación de la ZEE, al mismo
tiempoque se mantendrían las armadas, pero sin que éstas aumentaran
significativamente su tamaño. La presión por adquirir armas de tecno
logía avanzada sería resistida. Los equipos para el patronaje y la apli
caciónde la ZEEcon fines de control de los recursos debiera consistiren
"algolo suficientemente eficaz como para demostrarque existen inten
ciones serias, sin dar una impresión de beligerancia impropia" 14. El pa
tronaje y aplicación de las ZEE con equipos policiales apropiados
(fuerzas ligeras y aeronaves de patrullaje marítimo en la ZEE respaldados
discretamente por fuerzas navales, según sea necesario) podrían ayudar
a contenerla desconfianza reforzando el respeto de la jurisdicciónde los
Estadoscosteros sobre la franja de mar adentro, reconocida en el dere
cho.En los asuntos de rutina, talesfuerzas ligeras son "losuficientemente
eficaces parademostrar intenciones serias" de establecer el ordenpúblico
hasta las 200 millas.En contraste, el uso de buquesgrandeso con arma
mentopesado paralas tareas de rutinade aplicación de la ZEEdaría "una
impresión de beligerancia impropia".

Un ciclo de expansión naval en aumento que diera prioridad a la
adquisición de buquesde guerra con un potencial cada vez mayor para
la defensa territorial de las aguas litorales y de mar adentro tendría varios
efectos desafortunados. La adquisición de dicho armamento de alto
potencial parecería amenazadora y, debido al alto costo que implica,
tenderíaa postergarla adquisición de los equipos policiales para la ZEE,
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que son más modestos. La relación particularentrela vigilancia policial
y la defensa territorial de la ZEE ayudará a determinar el grado en que
el cierrehasta las 200 millasfavorece el consenso o el conflicto.

Para fomentar la confianza. LosEstados costeros sudamericanos
podrían fomentar la confianza entre ellos y hacia las grandes potencias
respetando los derechos y obligaciones establecidos por la UNCLOS en
las zonas marítimas. Brasilconstituye un buenejemplo de un paísque ha
dadopasos pragmáticos, dentrode la ley, haciael controlde su extensa
ZEE durante las últimas décadas. Luego de los problemas iniciales con
las potencias marítimas por su postura territorialista a comienzos de la
década de 1970, Brasil cambió de actitud y moderó su ambición de
ejercersoberanía sobrelos maresadyacentes hastalas200 millas. Brasil
ha recibido asesoría en la explotación de los recursos de mar adentro y
ha conseguido armas de numerosos Estados desarrollados sin una de
pendencia excesivao confrontación con ninguno de ellos".

La moderación en el desarrollo de la futura estructura de fuerzas
también puede fomentar la confianza. En cambio, una continua acu
mulaciónde fuerzas navales refuerza la impresión de una jurisdicción
reptante con una intenciónde militarizary territorializar las ZEE e in
clusomás alláde éstas. Unenfoque de fomento de la confianza por parte
de Sudamérica daría garantías a los vecinos y a las potencias marítimas
de que lascapacidades navales nacionales se limitarían a proporcionar la
defensa necesaria mar adentro y daría cada vez mayor prioridad a las
capacidades de patrullaje de la ZEE. Unamayortransparencia o apertura
respecto de los presupuestos militares y proyectos de adquisiciones de
armas también contribuiría al proceso de fomento de la confianza por
partede Sudamérica. En esteproceso, se podrían elaborar acuerdos para:
abstenerse de comprar o desarrollarbuques navalesultramodernos ac
tualmente no desplegados, talescomonuevos portaaviones y submarinos
nucleares; estabilizarlas compras de armamento naval y lograrcon esto
unanivelación y posterior reducción de lospresupuestos navales; y aunar
los recursos regionales parala producción y transferencia de capacidades
policialespara las áreasmar adentro. Por ejemplo, ya se han exportado
barcospatrulleros producidos en Brasil, que podríanconstituir un punto
de convergencia para una constructiva integración paramilitar de la re
gión. Conel tiempo, tal vezseanposibles las desacumulaciones navales,
como una reducción de las fuerzas submarinas y una substitución de
fragatas y destructores por corbetas.
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La ya antigua serie de ejercicios navales de la UNITAS entre la
armada de EE.UU. y las latinoamericanas, producto que fue conse
cuencia de la Guerra Fría, tenía un potencial limitado para fomentar la
confianzaentre los vecinos. El objetivo último era mejorar el estado de
preparaciónpara el combate de las armadasde la región ante una posi
ble amenazade Guerra Fría. Los ejercicios navales conjuntos entre las
armadas sudamericanas, sin el liderazgode EE.UU., contra una hipoté
tica amenaza comunista, han contribuido más a mejorar la confianza
mutua, al igual que la colaboraciónentre las armadas de la región a lo
largo de la costa este del continente para la vigilanciadel AtlánticoSur.

La colaboración policial entre los Estados de la región es espe
cialmente prometedora, puesto que ninguna de las partes tiene por qué
sentirse amenazada. El patrullajeconjunto en las áreas fronterizas sen
sibles de las ZEE constituiría un ejemplo concreto y está siendo consi
deradopara las IslasMalvinaso Falkland.Se han mencionadoacuerdos
para una producción y distribución conjunta de equipos policiales. Las
instituciones e intercambios regionales de capacitación para el patrullaje
mar adentro abren otras perspectivas de colaboración para beneficio
mutuo. El intercambio de información a nivel del continente, que está
empezando a ocurrir en el caso de las actividades antidrogas podría
extenderseal rastreode los pesquerosilegales, y barcos sospechososde
contaminacióny de violar las normas que rigen en la ZEE.

Una vigilancia policialeficazpor mar y aire, para bloquearel paso
de las drogas mar adentrode las costas caribeñasde Colombia y Vene
zuela, podría ser una importante contribuciónpara un clima favorable
mentedispuesto respecto a las MCM.En los últimosaños, se han abierto
nuevas rutas de tránsito de drogas en todo el continente sudamericano,
pero el Caribeha sido la principal avenidapara el tránsitode las drogas
desde Sudamérica hacia EE.UU. Con medidas policiales eficaces, Co
lombia y Venezuelapodríancontribuira fomentarla confianza por par
te de EE.UU. en su reciente cambio de política tendiente a dar mayor
énfasis a los métodos policiales para librar la guerra contra las drogas.
Los Estados de las islas del Caribe, vulnerables por su papel de esta
ciones intermedias del narcotráfico preocupados por el hecho de que las
estrategiasantidrogas de orientaciónmilitar de los vecinosmás grandes
pudieran contribuir a su propia militarización, se quedarían más tran
quilos con un enfoque policial apoyadopor sus vecinos más grandes.

Un relativo aumento del énfasis en las fuerzas policiales, seguido
de una relativa reducciónde las fuerzas navales, probablemente tendría
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impactos interrelacionados en el fomento de la confianza, tanto a nivel
nacional como internacional. Puesto quela expansi6n y la modernizaci6n
navales requieren de una utilizaci6n intensiva de capital, las mayores
presiones presupuestarias porlogrartenerarmadas cadavezmásgrandes
y más modernas, a fin de hacer valer reclamaciones cada vez más am
biciosas sobre zonas mar adentro, han contribuido a aumentar las riva
lidades presupuestarias entre los diferentes servicios. El énfasis en un
enfoquepolicialno s610 disminuiría la intensidad de estas rivalidades,
sinoque además contribuiría a la estabilizaci6n y, tal vez, a largoplazo,
a una disminuci6n del gasto militar total. Un ejemplo como éste esti
mularíaa otrosestados a seguircursos de acci6n igualmente prudentes.

Lasalternativas básicas queenfrentan lospaíses sudamericanos con
respecto a un énfasis policial o militarenel marhan sidoen ciertomodo
sublimadas en los últimos años, pero los dilemas continúany es muy
posible que se agudicen durante la década de 1990. En los últimos años,
las severas restricciones econ6micas y los gobiernos civiles recién ins
talados se han combinado para restringir el gastomilitar. Sin embargo,
estas limitaciones no han sidocapacesde generarun cambio desdeuna
estructura de fuerzas militara una policial. A medida quelas economías
sudamericanas comiencen a recuperarse en la década de 1990, es pro
bableque las presiones de las instituciones militares para incrementar el
gasto militar aumenten y que los precarios gobiernos civiles no sean
capacesde resistir. Probablemente, el presupuesto de todas las fuerzas
armadas se expandirá, siendo improbable la expansi6n del presupuesto
naval a expensas del ejército, que es políLicamente influyente, o incluso
de la fuerza aérea. Unretomo de gobiernos autoritarios o militares indu
dablemente acentuaría esas tendencias. Los comienzos de la décadade
1990, por tanto, parecen constituir unaépocaespecialmente propicia para
dar mayorénfasis a las fuerzas policiales y reforzarlas medidas que li
mitan la militarizaci6n.

Las potencias extrarregionales también pueden contribuir a un
enfoque de confianza mutua. Por ejemplo, aunque el Reino Unido y
Argentina han sido incapaces de resolver sus divergencias respecto a la
soberanía sobrelas IslasMalvinas o Falkland, las MCMhan desempe
ñado un importante papelen el acercamiento entreambos paísesy pro
bablemente podrían continuar haciéndolo. Otras MCM que podrían
contemplarse serían la explotaci6n conjunta de recursos e incluso el
patrullaje de las aguas disputadas costa afuera de las islas; el equí
paramiento de la desescalada military navalpor partedel ReinoUnido
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en las islas y alrededor de éstas y por partede Argentina en las cercanías
en general, incluidoel sur de la Patagonia(pasoque podríahacer nece
saria la participación de Chile en las MCM); y la ayuda británica a Ar
gentinapara estableceruna presenciapolicialen toda la ZEE argentina.

Este proceso de MCM en el Cono Sur, en el que intervienen Ar
gentinay el ReinoUnido,podríaextenderse a la Antártica, adquiriendo
uncarácter tripartito que incluiría a Chiley, bajoel patrocinio delTratado
Antártico, un caráctermultilateral. La cooperación tripartita podría re
forzarlas instalaciones de infraestructura paralasexpediciones antárticas
en las IslasMalvinaso Fa1kland y en las partes argentinas y chilenasde
la Patagoniay Tierra del Fuego. Se podrían desarrollarexpediciones y
proyectos científicos tripartitos en la Antártida y alrededorde ésta, para
incluir áreas que son objeto de reclamaciones coincidentes de los tres
países. La explotación de recursos en las aguas antárticas, muy espe
cialmente las pesquerías, tambiénpodría llevarse a cabo mediante una
cooperación tripartita. Dado que el Tratado Antártico desmilitariza la
Antártica, la cooperación tripartita militar y, quizá incluso, la coopera
ción policialquedan excluidas.

Estas sugerencias de MCM reflejan los cambios ocurridos en la
política del ConoSur, asícomola declinación de la GuerraFría mundial.
Durante el apogeo de la Guerra Fría, Richard Haass recomendó otraclase
de MCM. referidas a la abstención de las grandespotencias, tanto en el
frente naval comoen el policial: "Una posibilidad es una MCM de una
índolediferente: acuerdos entre las superpotencias que limiten la parti
cipacióndirectade sus fuerzas navalesen nombre de otrosEstados para
determinados propósitos (porejemplo, patrullarla ZEEde 200 millas)o
en determinadas partesdel mundo" 16.

En un contextode GuerraFría, la colaboración naval, e incluso la
cooperación policial de las superpotencias con los Estados costeros en
desarrollo, amenazaba con polarizar áreas de mar adentro. En un con
texto post-guerra fría, la colaboración policialbritánicacon Argentina y
Chileen áreas de mar adentro puede contribuira reducir la tensión mi
litar.En términos más generales, el contexto post-guerra fría abrenuevas
posibilidades de colaboración constructiva para las GrandesPotencias,
tantoen el Atlántico Sur comoen el PacíficoSur.

Si bien durante la Guerra Fría las superpotencias centraron su
atenciónen el Atlántico Sur, desde el término de ésta atribuyen a la re
gión una importancia estratégica muy reducida. Un enfoquecontempo
ráneo de confianza mutuaen el nuevo contexto estimularía la asesoría de
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las grandes potencias a los Estados ribereños del Atlántico Sur en la
explotación de recursos eincluso el patrullaje, siempre que no haya
participaciónnaval. Si se adoptara un enfoquepolicial, disminuiría la
importancia relativa de losvínculos navales permanentes de EE.UU. con
las armadas sudamericanas. En todo caso, estos vínculos son mucho
menos prominentes que en el pasado, en la medidaque las armadas de
la región se hanvuelto másautónomas y hanfortalecido sus vínculos con
otrosEstadosde y fuerade la región.

Finalmente, la adopción de MCMpoliciales en las que participen
los Estadoscosteros del Atlántico Sur (y Chile)y las grandes potencias
complementaría y reforzaría las sucesivas resoluciones de la Asamblea
General de las Naciones Unidas quedeclaran al Océano Atlántico, entre
Africay Sudamérica, "laZonade paz y cooperación del Atlántico Sur".
Esta zonade paz se ha orientado a excluirla GuerraFría de la región, al
mismotiempo que a aumentar los contactos pacíficos entre los Estados
costerosde amboslados de la cuencaoceánica. El fin de la GuerraFría
debieraestimulara las grandespotencias a ir más allá de la exclusión y
asumirun papelenla construcción de la paz. En un contexto post-guerra
fría, para construirun ordenpacífico los Estados costeros del Atlántico
Sur debenhacer algo más que tratarde excluirlas actividades militares
de la grandespotencias. La resolución de las Naciones Unidas del 25 de
noviembre de 1991, subrayala necesidad de una coordinación entre la
zonade paz y cooperación del Atlántico Sur, y el Tratadode Tlatelolco
sobre una zona libre de armas nucleares latinoamericana. Desacumu
lacionesnavales recíprocas por parte de Argentina y Brasil,que inclu
yeran MCM para no desarrollar o desplegar submarinos nucleares,
complementarían esta finalidad.

Aunque el Atlántico Sur estuvo considerablemente más polariza
do queel Pacífico Surdurante la GuerraFría, todos losmares adyacentes
a Sudamérica constituyen objetivos apropiados para las MCM. Un pro
ceso de fomento de la confianzaen que intervengan tanto los Estados
locales como las grandes potencias de la costa oeste de Sudamérica
podría ser especialmente prometedor. Fue allí donde empezó el cierre
nacional, paradisgusto de EE.UU. (incluso, desdeel término de la Gue
rra Fría las flotas pesqueras del ex bloque oriental han permanecido
activas másalládelas ZEE,paraconsternación delos Estados costeros).
Una actitud de EE.UU. hacia una cooperación policial con Perú para
combatir el narcotráfico secomplementaría conunacolaboración policial
bilateral en la ZEE peruanaricaen recursos. Este proceso se completa-
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ría con debatesrelativos a las MCMentrelos Estadossudamericanos de
la costa oeste.
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